LADBROKES BETTING & GAMING OG LADBROKES INTERNATIONAL

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)
3.juni 2010*

I sag C-258/08,

angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet
af Hoge Raad der Nederlanden (Nederlandene) ved afgorelse af 13. juni 2008, indgaet
til Domstolen den 18. juni 2008, i sagen:

Ladbrokes Betting & Gaming Ltd,

Ladbrokes International Ltd,

mod

Stichting de Nationale Sporttotalisator,

har

* Processprog: nederlandsk.
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DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, J.N. Cunha Rodrigues (refererende dommer), og
dommerne P. Lindh, A. Rosas, U. Lohmus og A. Arabadjiev,

generaladvokat: Y. Bot
justitssekreteer: fuldmeegtig R. Seres,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 12. november 2009,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Ladbrokes Betting & Gaming Ltd og Ladbrokes International Ltd ved advocaten
W. Hoyng og M. Meulenbelt pa vegne af solicitors S. Kon og M. Evans

— Stichting de Nationale Sporttotalisator ved advocaten E. Pijnacker Hordijk, J. van
Manen og M. van Wissen

— den nederlandske regering ved C. Wissels, M. de Grave og Y. de Vries, som be-
fuldmeegtigede
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den belgiske regering ved A. Hubert og L. Van den Broeck, som befuldmeegti-
gede, bistéet af advocaat P. Vlaemminck

den danske regering ved J. Bering Liisberg og V. Pasternak Jorgensen, som befuld-
meegtigede

den tyske regering ved M. Lumma og B. Klein, som befuldmsegtigede

den greeske regering ved A. Samoni-Rantou, O. Patsopoulou og M. Tassopoulou,
som befuldmeegtigede

den spanske regering ved F. Diez Moreno, som befuldmeegtiget

den gstrigske regering ved C. Pesendorfer, som befuldmaegtiget

den finske regering ved A. Guimaraes-Purokoski, som befuldmeegtiget

den norske regering ved P. Wenneras og K. Moe Winther, som befuldmeegtigede
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— Kommissionen for De Europeiske Fellesskaber ved E. Traversa, A. Nijenhuis og
S. Noé, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmoadet den 17. de-
cember 2009,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgarelse vedrerer fortolkningen af artikel 49 EF.

Anmodningen er fremsat under en sag mellem Stichting de Nationale Sporttotalisa-
tor, som er en fond oprettet i henhold til nederlandsk ret (herefter »De Lotto«), og
selskaberne Ladbrokes Betting & Gaming Ltd og Ladbrokes International Ltd, som er
hjemmehgrende i Det Forenede Kongerige (herefter »selskaberne Ladbrokes«), om de
sidstneevntes muligt retsstridige adfeerd pa det nederlandske marked for hasardspil.
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Retsforskrifter

Artikel 1 i Wet op de kansspelen (lov om hasardspil, herefter »Wok«) bestemmer:

»Det er med forbehold af bestemmelserne i afsnit Va i denne lov forbudt:

a. at give mulighed for at konkurrere om gevinster eller preemier, hvis afgerelsen
af vinderne afgores ved tilfeelde, hvorover deltagerne generelt ikke kan udeve en
afgerende indflydelse, medmindre der er givet bevilling hertil i henhold til neer-
veerende lov

b. at promovere deltagelse i en mulighed som omhandlet i litra a), der er givet uden
bevilling i henhold til neerveerende lov, i en tilsvarende mulighed, der gives uden
for Kongeriget Nederlandene i Europa, eller at ligge inde med dokumenter til of-
fentliggorelse og spredning af information om sddan mulighed, [...]«

Woks artikel 16 har folgende ordlyd:

»1. Justitsministeren og velfeerds-, sundheds- og kulturministeren kan udstede bevil-
ling til én juridisk person med fuld retsevne for en periode, der fastseettes af dem, til
at foranstalte sportsveeddemal til fordel for almennyttige foreninger, seerligt inden for
omréadet for sports- og idreetsudgvelse, kulturomréidet, velfeerdsomradet og omradet
for den offentlige sundhed.
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2. Indteegterne fra afholdelsen af et veeddemal [...] skal anvendes til formal, som

den juridiske person gnsker at fremme ved afholdelse og drift af veeddemal om
sportsbegivenheder.

3. Mindst 47,5% de samlede indteegter fra hasardspil afholdt i henhold til dette afsnit
og afsnit IVa, beregnet pa grundlag af et kalenderar, skal uddeles som gevinster. [...]«

Woks artikel 21 bestemmer:

»1. Deiartikel 16 neevnte ministre fastsetter bestemmelser om bevillingen til athol-
delse af veeddemal om sportsbegivenheder.

[\

. Bestemmelserne vedrgrer navnlig:

a. antallet af veeddemal, der aftholdes

b. maden, hvorpa resultaterne afgores, og gevinsterne fastseettes

c. forvaltningen og deekningen af organisationsomkostninger
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d. tildeling af overskuddet fra atholdte veeddemal

e. den juridiske persons vedtegter og love

f. myndighedernes tilsyn med overholdelsen af lovgivningen

g. udarbejdelsen og offentliggorelsen af den juridiske persons arsrapport om dens
aktiviteter og finansielle resultater.«

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Den nederlandske lovgivning om hasardspil bygger pé en ordning med enebevillinger,
ifolge hvilken det pa den ene side er forbudt at arrangere eller iveerkseette hasardspil,
medmindre en administrativ bevilling er blevet udstedt dertil, og hvor de nationale
myndigheder pa den anden side kun udsteder én eneste bevilling for hvert af de til-
ladte hasardspil.

Det fremgar desuden af sagens akter, som den foreleeggende ret har fremsendt til
Domstolen, at der ikke findes nogen mulighed for at udbyde interaktive hasardspil
over internettet i Nederlandene.
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De Lotto er en privatretlig fond, der drives uden gevinst for gje, og som er indehaver
af bevillingen til atholdelse af sportsveeddemadl, lotto og talspil. Den har ifelge sine
vedteegter til formal at indtjene midler ved aftholdelse af hasardspil og at fordele disse
midler mellem institutioner, der virker til gavn for almenvellet, herunder seerlig inden
for omraderne sport, fysisk treening, sociale formal, den offentlige sundhed og kultur.

Selskaberne Ladbrokes driver virksomhed med foranstaltning af sportsveeddemal og
er iseer kendt for deres bookmakervirksomhed. Pa deres internethjemmeside tilbyder
de et antal hovedsageligt sportsrelaterede hasardspil. Selskaberne Ladbrokes tilbyder
endvidere mulighed for at deltage i de veeddemal, de foranstalter, via et gratis telefon-
nummer. Selskaberne udgver ingen fysisk aktivitet p&4 nederlandsk omrade.

De Lotto indgav begeering til Rechtbank Arnhem om forelgbige forholdsregler, sé-
ledes at selskaberne Ladbrokes, som via internettet havde udbudt hasardspil til per-
soner bosiddende i Nederlandene uden at veere i besiddelse af den i henhold til Wok
kreevede bevilling, blev palagt at ophere med denne virksomhed.

Ved dom af 27. januar 2003 im@dekom den dommer ved Rechtbank Arnhem, som
havde ansvar for begeeringen om forelgbige forholdsregler, denne og palagde selska-
berne Ladbrokes at blokere adgangen til deres internethjemmeside for personer med
bopeel i Nederlandene og at gore det umuligt for disse at deltage i veeddemaél over
telefonen. Disse forholdsregler blev bekreeftet ved domme afsagt af Gerechtshof te
Arnhem og af Hoge Raad der Nederlanden henholdsvis den 2. september 2003 og
den 18. februar 2005.
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Den 21. februar 2003 anlagde De Lotto ligeledes sag mod selskaberne Ladbrokes ved
Rechtbank Arnhem om pakendelse af sagens realitet. De Lotto nedlagde pastand om
stadfeestelse af de bindende forholdsregler, som dommeren i sager om forelgbige for-
holdsregler havde palagt disse selskaber. Ved dom af 31. august 2005 gav denne ret
De Lotto medhold i dennes pastand og pélagde selskaberne Ladbrokes under trussel
om tvangsbeder at iveerkseette blokeringsforanstaltninger for adgangen til deres ha-
sardspil via internettet og via telefon for personer, der er bosiddende i Nederlandene.
Denne dom blev stadfaestet ved Gerechtshof te Arnhems dom af 17. oktober 2006,
og selskaberne Ladbrokes iveerksatte kassationsanke af denne dom ved den foreleg-
gende ret.

Da Hoge Raad der Nederlanden fandt, at en fortolkning af EU-retten var ngdvendig
for dens afgerelse af sagen, har den pa baggrund heraf besluttet at udseette sagen og at
foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Opfylder en national hasardspilspolitik — som sigter pa kanalisering af spilleli-
denskab, og som faktisk bidrager til, at de formal, der forfolges med den pageel-
dende nationale lovgivning, dvs. kontrol af ludomani og forebyggelse af svig, nas,
idet det regulerede udbud af hasardspil forbliver af et (meget) mere begreenset
omfang pa grund af denne politik, end det ville have veeret uden dette nationale
reguleringssystem — ogsa den betingelse, der er formuleret i De Europeeiske Feel-
lesskabers Domstols praksis, seerligt i dom af 6. november 2003, sag C-243/01
(Gambelli [m.fl.], Sml. I, s. 13031), om, at restriktionerne pa en sammenheengen-
de og systematisk made skal medvirke til at begreense veeddemalsvirksomhed,
safremt bevillingshaveren/-ne tillades at gare sit/deres hasardspiludbud attraktivt
ved at introducere nye hasardspil og henlede den brede offentligheds opmeerk-
somhed pé sit/deres hasardspiludbud ved reklamering, siledes at (potentielle)
spillere holdes fra det ulovlige udbud af hasardspil (jf. dom af 6.3.2007, forenede
sager C-338/04, C-359/04 og C-360/04, Placanica [m.fl.], Sml. I, s. 1891, pree-
mis 55 in fine)?
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2) a) Skal den nationale domstol under antagelse af, at en national hasardspillov-
givning er forenelig med 49 EF, ved anvendelsen i et konkret tilfeelde hver
gang undersege, om den pageeldende foranstaltning, sasom et pdbud om ved
hjeelp af en software, der er til radighed hertil, og som gor en webside util-
geengelig for deltagelse i de derpa udbudte hasardspil for personer med bopeel
i den pageeldende medlemsstat, under de konkrete omsteendigheder i sagen
som sadan og i sig selv opfylder den betingelse, at den faktisk opfylder de
formal, der er anfort som begrundelse for den nationale lovgivning, og om
de restriktioner, der folger af denne lovgivning og anvendelsen heraf for den
frie udveksling af tjenesteydelser, ikke er uforholdsmeessige i forhold til disse
formal?

b) Er det ved besvarelsen af sporgsmal 2a af betydning, at der ikke nedlegges
péstand om den pageeldende foranstaltning i forbindelse med myndigheder-
nes handhevelse af den nationale lovgivning, men i forbindelse med en ci-
vilretlig sag, hvori en organisation, der foranstalter hasardspil, og som har
den kreevede bevilling, har nedlagt pastand om, at foranstaltningen treeffes
pa grundlag af udevet handling, der ifalge organisationen efter borgerlig ret
er uretmaessig, og som bestar i, at modparten har overtrddt den pageeldende
nationale lovgivning og saledes har opnaet et uhzederligt forspring over for
den part, der handler med den kreevede bevilling?

3) Skal artikel 49 EF fortolkes séiledes, at anvendelsen af denne artikel har til folge,
at de kompetente myndigheder i en medlemsstat ikke p& grund af et lukket be-
villingssystem, der er geeldende i medlemsstaten, kan forbyde, at en udbyder af
tjenesteydelser, der allerede har faet udstedt en bevilling i en anden medlemsstat
til levering af tjenesteydelser via internettet, ogsa udbyder disse tjenesteydelser i
forstnaevnte medlemsstat?«
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Om de praejudicielle sporgsmal

Det forste sporgsmdl

Med det forste spargsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, som tilsigter at begreense
atheengighed af hasardspil savel som at bekeempe svig, og som faktisk bidrager til, at
disse mal opnés, kan anses for at begreense veeddemaélsvirksomhed pa en sammen-
heengende og systematisk made, selv om bevillingshaveren/-ne tillades at gore sit/
deres hasardspiludbud pa markedet attraktivt ved at introducere nye hasardspil og
ved at anvende reklamering.

Artikel 49 EF kreever opheevelse af enhver restriktion for den frie udveksling af tje-
nesteydelser, ogsé selv om restriktionen geelder uden forskel for savel indenlandske
tjienesteydere som tjenesteydere fra andre medlemsstater, nar den kan udelukke, in-
debeere ulemper for eller gore den virksomhed mindre tiltreekkende, som udeves af
tjenesteydere fra andre medlemsstater, som dér lovligt leverer tilsvarende tjeneste-
ydelser. Den frie udveksling af tjenesteydelser omfatter sével udbyderen som modta-
geren af tjenesteydelserne (jf. dom af 8.9.2009, sag C-42/07, Liga Portuguesa de Fute-
bol Profissional og Bwin International, Sml. I, s. 7633, preemis 51 og den deri neevnte
retspraksis).

Det er ubestridt, at en medlemsstats lovgivning, som foreskriver en eksklusivordning
til fordel for én eneste udbyder for atholdelse og udbud af hasardspil, og som for-
byder enhver anden erhvervsdrivende, herunder en erhvervsdrivende, der er hjem-
mehgrende i en anden medlemsstat, via internettet at udbyde tjenesteydelser pa den
forste medlemsstats omrade, som er omfattet af denne ordning, udger en restriktion
for den frie udveksling af tjenesteydelser, som er sikret ved artikel 49 EF (dommen i
sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International, preemis 52, og
dom af dags dato, sag C-203/08, Sporting Exchange, s. 4695 i neerveerende Samling af
Afgorelser, preemis 24).
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Det skal ikke desto mindre undersgges, om en siddan restriktion kan tillades som en
undtagelsesforanstaltning, der er udtrykkeligt fastsat i artikel 45 EF og 46 EF — som
finder anvendelse i medfor af artikel 55 EF — eller under henvisning til Domstolens
praksis kan begrundes i tvingende almene hensyn (jf. i denne retning dommen i sagen
Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International, preemis 55).

Artikel 46, stk. 1, EF tillader restriktioner, som er begrundet i hensynet til den of-
fentlige orden, den offentlige sikkerhed eller den offentlige sundhed. Domstolens
retspraksis har angivet en reekke tvingende almene hensyn, som ligeledes vil kunne
begrunde disse restriktioner, sisom bl.a. hensynene til forbrugerbeskyttelse, forebyg-
gelse af svig og flernelse af incitamenter for borgerne til overdrevent forbrug i til-
knytning til spillevirksomhed samt hensynet til generelt at forebygge forstyrrelser af
samfundsordenen (dommen i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin
International, preemis 56).

De moralske, religiose og kulturelle seeregenheder samt de moralsk og ekonomisk
skadelige konsekvenser for den enkelte og for samfundet, der knytter sig til spil og
veeddemal, kan i denne sammenheng begrunde, at de nationale myndigheder tildeles
et skon, der omfatter fastseettelsen af de fornedne forskrifter til beskyttelse af forbru-
gerne og samfundsordenen (dommen i sagen Gambelli m.fl., preemis 63, og dommen
i sagen Placanica m.fl., preemis 47).

Medlemsstaterne kan frit fastseette malene for deres politik pa hasardspilsomradet
i overensstemmelse med deres egne veerdinormer og kan i givet fald ngjagtigt fast-
seette det onskede beskyttelsesniveau. De restriktioner, som paleegges, skal imidlertid
fortsat opfylde de betingelser, der fremgar af Domstolens praksis, bl.a. med hensyn
til deres forholdsmeessighed (jf. i denne retning dommen i sagen Placanica m.l., pree-
mis 48, og dommen i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin Interna-
tional, preemis 59).
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Mere specifikt skal restriktioner, der baseres pa de grunde, som er anfert i denne
doms preemis 18, veere egnede til at sikre virkeliggorelsen af disse formal i den for-
stand, at disse restriktioner skal medvirke til at begreense veeddemalsvirksomhed péa
en sammenheengende og systematisk made (jf. i denne retning dommen i sagen Gam-
belli m.fl., preemis 67).

Ifelge Domstolens praksis tilkommer det de nationale retter at tage stilling til, om
medlemsstaternes lovgivninger virkelig tjener de formal, som vil kunne begrunde
dem, og om de restriktioner, som de paleegger, er uforholdsmeessige i forhold til disse
formél (dommen i sagen Gambelli m.fl., preemis 75, og dommen i sagen Placanica
m.fl., preemis 58).

Det fremgar i dette tilfeelde af ordlyden af den foreleeggende rets forste spergsmal,
at denne klart har pavist de formél, som Wok forfelger, nemlig beskyttelse af forbru-
gerne ved at begreense afheengighed af hasardspil savel som bekeempelse af svig, og
at den mener, at den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning faktisk bidrager
til, at disse mal opnas, og at lovgivningen ikke gar videre end ngdvendigt for at opna
disse mal.

Den foreleeggende ret neerer ikke desto mindre tvivl med hensyn til den nationale
lovgivnings sammenhengende og systematiske karakter, for sa vidt som denne for-
folger de i den foregéende preemis neevnte formal samtidig med, at den tillader de
erhvervsdrivende, som nyder godt af en enebevilling til atholdelse af hasardspil i Ne-
derlandene, heriblandt De Lotto, at udbyde nye spil og at benytte reklamemeddelelser
for at gore deres tilbud mere tiltreekkende pa markedet.

I - 4773



25

26

27

28

DOM AF 3.6.2010 — SAG C-258/08

Som Domstolen allerede har fastslaet, kan en politik om en styret aktivitetsudvidel-
se pa hasardspilsomradet veere fuldt ud i overensstemmelse med mélet om at fa de
spillere, der udgver uautoriseret spille- og veeddemalsvirksomhed, der som sadan er
forbudt, til at g& over til autoriserede og lovlige aktiviteter. For at dette mal kan nas,
skal de autoriserede erhvervsdrivende udgere et rimeligt, men samtidig et attraktivt
alternativ til en forbudt aktivitet, hvilket i sig selv kan indebeere, at der udbydes et
bredt udvalg af spil, at der reklameres i et vist omfang, og at nye distributionsmetoder
bringes i anvendelse (jf. dommen i sagen Placanica m.fl., preemis 55).

Selv om det er korrekt, at preemisserne i dommen i sagen Placanica m.fl. udelukkende
henviser til malseetningen om forebyggelse af kriminalitet inden for hasardspilsom-
radet, hvorimod den nederlandske lovgivning, som er genstand for hovedsagen, lige-
ledes tilsigter at begreense afheengigheden af spil, forholder det sig ikke desto mindre
saledes, at disse to formal skal bedemmes samlet, i det omfang de er forbundet med
savel beskyttelsen af forbrugerne som den offentlige orden (jf. i denne retning dom
af 24.3.1994, sag C-275/92, Schindler, Sml. I, s. 1039, preemis 58, af 21.9.1999, sag
C-124/97, Laard m.fl., Sml. I, s. 6067, preemis 33, og af 21.10.1999, sag C-67/98, Ze-
natti, Sml. I, s. 7289, preemis 31).

Det pahviler den foreleeggende ret at bedemme, henset til de faktiske omstendighe-
der i den verserende tvist, om den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning kan
anses for at ligge inden for rammerne af en udvidelsespolitik for hasardspilsomradet,
der faktisk tilsigter at lede spillelysten ind i legitime baner, nar den tillader indeha-
verne af en enebevilling at udbyde nye spil og at gere reklame.

Hvis det skulle vise sig, at Kongeriget Nederlandene forfalger en sterkt ekspansiv
politik for hasardspil, der pa en overdreven made tilskynder og opfordrer forbrugerne
til at deltage i disse med det hovedformal at tilvejebringe skonomiske midler, og at
finansieringen af sociale aktiviteter via indteegter, der hidrerer fra de tilladte hasard-
spil, af denne drsag ikke udger en godartet bivirkning, men den reelle begrundelse for
den restriktive politik, som denne medlemsstat har iveerksat, vil det veere ngdvendigt
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at fastsld, at en sadan politik ikke pa en sammenheengende og systematisk made be-
greenser virksomhed med hasardspil og derfor ikke er egnet til at sikre virkeliggorel-
sen af formalet om at begreense atheengigheden af spil blandt forbrugerne.

Inden for rammerne af denne bedemmelse tilkommer det bl.a. den foreleeggende ret
at fastsla, om aktiviteterne med ulovligt spil kan udgere et problem i Nederlandene,
og om en udvidelse af de autoriserede og regulerede aktiviteter vil kunne afhjeelpe et
saddant problem.

Da formalet om at beskytte forbrugerne mod atheengighed af spil i princippet van-
skeligt kan forenes med en udvidelsespolitik for hasardspil, som bl.a. kendetegnes
ved oprettelsen af nye spil og reklamering derfor, kan en sddan politik ikke anses for
at veere sammenheengende, medmindre de ulovlige aktiviteter har et betragteligt om-
fang, og de foranstaltninger, som vedtages, tilsigter at lede forbrugernes spillelyst ind
i legitime baner.

Den omsteendighed, at eftersporgslen efter hasardspil i Nederlandene allerede er ste-
get meerkbart, seerligt vedrerende uautoriseret udbud — hvis dette, siledes som De
Lotto har anfert under retsmedet, ma anses for godtgjort — ber tages i betragtning.

Den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning tilsigter ikke kun at bekeempe
svig og kriminalitet inden for hasardspilsomrédet, men soger ligeledes at sikre be-
skyttelsen af forbrugerne. Saledes kreeves det, at den rette ligeveegt findes mellem
kravet om en styret aktivitetsudvidelse for de autoriserede hasardspil med det formal
at gore disse attraktive for offentligheden, og nedvendigheden af at begreense forbru-
gernes afheengighed af sidanne spil mest muligt.
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Visse forhold, som fremgar af de sagsakter, som er blevet indgivet til Domstolen, vil
kunne vise sig nyttige ved denne bedemmelse.

Ifolge ordlyden af den beslutning fra 2004, som vedrerer De Lottos enebevilling til
afholdelse af sportsveeddemadl, »tilser [fonden], at marketings- og reklameaktivite-
ter gives et madeholdent og afstemt indhold, og den tilser i seerdeleshed, at en uma-
deholden deltagelse i de hasardspil, som afholdes i henhold til denne beslutning,
modvirkes«.

Desuden har den nederlandske justitsminister ved skrivelse af 23. juni 2004 anmodet
indehaverne af bevillingerne om »kraftigt at begreense meengden af reklamemedde-
lelser og at give form og indhold til denne restriktive politik vedrerende reklame ved
at udarbejde en adfeerds- og reklamekodeks for udbyderne af hasardspil, som finder
anvendelse pé alle disse«. Denne adferdskodeks tradte i kraft i Nederlandene den
15. februar 2006.

Disse forhold vil kunne godtggre tilstedeveerelsen af de nationale myndigheders vilje
til at begreense udvidelsen af hasardspil i Nederlandene inden for sneevre greenser.

Ikke desto mindre pahviler det den foreleeggende ret at bedemme, om udviklingen
pa markedet for hasardspil i Nederlandene tillader en konklusion om, at denne med-
lemsstats myndigheder udever en effektiv kontrol med udvidelsen af hasardspil, bade
med hensyn til omfanget af den reklamering, som indehaverne af enebevillinger fore-
tager, som med hensyn til indferelsen af nye spil, og dermed pa en passende made
forener den samtidige realisering af de mal, som den nationale lovgivning forfelger.
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Herefter skal det forste spergsmél besvares med, at en national lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, som tilsigter at begraense atheengighed af hasardspil sével
som at bekeempe svig, og som faktisk bidrager til, at disse mal opnés, kan anses for at
begraense veeddemalsvirksomhed pa en sammenhzeengende og systematisk méde, selv
om bevillingshaveren/-ne tillades at gore sit/deres hasardspiludbud pa markedet at-
traktivt ved at introducere nye hasardspil og ved at anvende reklamering. Det tilkom-
mer den foreleeggende ret at afgere, om aktiviteter med ulovligt spil kan udgere et
problem i den pageldende medlemsstat, som en udvidelse af de tilladte og regulerede
aktiviteter kan modvirke, og om denne udvidelse har et omfang, som kan gere den
uforenelig med formalet om at begraense atheengigheden af spil.

Det andet sporgsmadl

Med det andet sporgsmaél gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
den nationale domstol ved anvendelsen af en medlemsstats hasardspillovgivning, der
er forenelig med 49 EF, i hver enkelt tilfeelde skal undersege, om gennemforelsesfor-
anstaltningen, som tilsigter at sikre overholdelsen af denne lovgivning, er egnet til
at sikre opnéelsen af de forfulgte mél og er i overensstemmelse med proportionali-
tetsprincippet. Denne ret sporger ligeledes, om svaret pa dette spergsmal ville veere
anderledes, hvis den pageldende foranstaltning ikke kreeves af de offentlige myndig-
heder, men derimod af et privat retssubjekt inden for rammerne af en civilretlig sag.

Som anfoart i denne doms preemis 22, pahviler det de nationale retter at bedemme,
om en medlemsstats lovgivning, der begreenser en grundleeggende frihed i traktaten,
er egnet til at sikre opnaelsen af de formal i almenvellets interesse, som vil kunne be-
grunde dem, og om de restriktioner, som den pélegger, er forholdsmeessige i forhold
til disse formal.
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Det andet sporgsmals ordlyd bygger pa den forudseetning, at den nederlandske lov-
givning om hasardspil er forenelig med artikel 49 EF.

I hovedsagen udspringer restriktionen for den frie udveksling af tjenesteydelser, der
er sikret ved artikel 49 EF, direkte af bestemmelserne i Wok, idet den foreskriver en
eksklusivordning til fordel for én eneste udbyder for afholdelse og udbud af hasard-
spil, og forbyder enhver anden erhvervsdrivende, herunder en erhvervsdrivende, der
er hjemmehgrende i en anden medlemsstat, via internettet at udbyde tjenesteydelser,
som er omfattet af denne ordning, pa den pageldende medlemsstats omrade.

En gennemforelsesforanstaltning i henhold til den i hovedsagen omhandlede nationa-
le lovgivning, sdsom det pabud, som dommeren i sager om forelgbige forholdsregler,
palagde selskaberne Ladbrokes om at blokere adgangen til deres internethjemmeside
for personer med bopeel i Nederlandene og at gore det umuligt for disse at deltage i
veeddemal over telefonen, udger en uadskillelig del af den beskyttelse vedrerende ha-
sardspil, som denne medlemsstat sgger at sikre pa sit omrade, og kan saledes ikke an-
ses for at veere en yderligere restriktion, da den folger direkte af Woks bestemmelser.

Den omhandlede gennemforelsesforanstaltning indskreenker sig saledes til at sikre
den nederlandske lovgivning om hasardspils effektive virkning. Uden en sddan foran-
staltning ville det i Wok foreskrevne forbud ikke have nogen virkning, da erhvervs-
drivende uden bevilling fra de nationale myndigheder ville kunne udbyde hasardspil
pa det nederlandske marked.

Da den af den nationale ret foreskrevne gennemforelsesforanstaltning ikke i sig selv
medferer yderligere hindringer for markedet, er bedemmelsen af deres forenelighed
med EU-retten snaevert forbundet med den nationale rets bedemmelse af Woks for-
enelighed med artikel 49 EF.
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Under disse omsteendigheder er det i modseetning til det af selskaberne Ladbrokes
anforte ikke ngdvendigt at undersage, om gennemforelsesforanstaltningen virkelig er
begrundet i et tvingende alment hensyn, om den er egnet til at opné formélet om at
begreense spilaftheengighed og bekeempe svig, eller om den ikke gér videre end ned-
vendigt for at opna disse mal.

Det er desuden uden betydning for afgerelsen af tvisten for den foreleeggende ret,
om denne gennemforelsesforanstaltning er vedtaget som folge af en indgriben fra
de offentlige myndigheder med henblik pa at sikre overholdelsen af den nationale
lovgivning, eller som folge af en anmodning fra en borger inden for rammerne af en
civilretlig sag med henblik pa at beskytte de rettigheder, som han har i henhold til
denne lovgivning.

Genstanden for denne tvist vedregrer anvendelsen af artikel 49 EF, hvis bestemmelser
hjemler borgerne rettigheder, som de kan gore geeldende ved de nationale domsto-
le, og som disse skal beskytte (jf. dom af 3.12.1974, sag 33/74, Van Binsbergen, Sml.
s. 1299, preemis 27, og af 11.1.2007, sag C-208/05, ITC, Sml. I, s. 181, preemis 67).

Det péhviler de nationale retter, uathsengigt af sagens processuelle omstendigheder,
at treeffe alle nodvendige foranstaltninger til at sikre de erhvervsdrivendes udgvelse
af retten til fri udveksling af tjenesteydelser i en medlemsstat i de situationer, som
henhgrer under EU-rettens anvendelsesomrade.

Det folger af de foregaende bemeerkninger, at det andet spergsmaél skal besvares med,
at den nationale domstol ved anvendelsen af en medlemsstats hasardspillovgivning,
der er forenelig med 49 EF, ikke i hvert enkelt tilfeelde skal undersege, om gennem-
forelsesforanstaltningen, som tilsigter at sikre overholdelsen af denne lovgivning, er
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egnet til at sikre opndelsen af de forfulgte méal og er i overensstemmelse med propor-
tionalitetsprincippet, for sa vidt som denne foranstaltning er nedvendig for at sikre
denne lovgivnings effektive virkning, der ikke udger en yderligere restriktion i forhold
til den, som folger at samme lovgivning. Det er uden betydning for afgerelsen af tvi-
sten for den foreleeggende ret, om denne gennemforelsesforanstaltning er vedtaget
som folge af en indgriben fra de offentlige myndigheder med henblik pa at sikre over-
holdelsen af den nationale lovgivning eller som fglge af en anmodning fra en borger
inden for rammerne af en civilretlig sag med henblik pa at beskytte de rettigheder,
som han har i henhold til denne lovgivning.

Det tredje sporgsmdl

Med det tredje spergsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
artikel 49 EF skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en medlemsstats lovgivning
som den i hovedsagen omhandlede, som foreskriver en eksklusivordning til fordel for
én eneste udbyder for afholdelse og udbud af hasardspil og forbyder enhver anden
erhvervsdrivende, herunder en erhvervsdrivende, der er hjemmehgrende i en anden
medlemsstat, via internettet at udbyde tjenesteydelser, som er omfattet af denne ord-
ning, pa den forste medlemsstats omrade.

Dette spargsmal herer under de samme retlige rammer som det forste spergsmal i
dommen af dags dato i Sporting Exchange-sagen og er identisk med dette.
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Selskaberne Ladbrokes gar geeldende, at de er indehavere af en bevilling udstedt af
myndighederne i Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland, som giver
dem tilladelse til at udbyde sportsveeddemal og andre hasardspil via internettet sével
som pr. telefon, og at de er underlagt en yderst streng lovgivning til forebyggelse af
svig og afheengighed af hasardspil i denne medlemsstat. De heevder ligeledes, at nér
en medlemsstat palseegger restriktioner for afholdelsen af sadanne spil, skal den tage i
betragtning, at den offentlige interesse, som begrunder restriktionen, allerede beskyt-
tes ved regler fastsat af den medlemsstat, hvor tjenesteyderen har bevilling til drift af
disse spil. Disse kontroller og garantier bor ikke skulle gentages.

Det bemeerkes herved, at sektoren for hasardspil via internettet ikke er blevet gjort
til genstand for harmonisering inden for Den Europeiske Union. En medlemsstat
kan séledes med rette veere af den opfattelse, at alene den omsteendighed, at en er-
hvervsdrivende, sésom selskaberne Ladbrokes, lovligt udbyder tjenesteydelser inden
for denne sektor via internettet i en anden medlemsstat, hvor han er etableret, og
hvor han i princippet allerede er underlagt retlige betingelser og kontrolforanstalt-
ninger ved de kompetente myndigheder i sidstnaevnte medlemsstat, ikke kan anses
for en tilstreekkelig garanti for beskyttelsen af indenlandske forbrugere mod risikoen
for svig og kriminalitet, henset til de problemer, som i en sadan forbindelse kan opsta
for myndighederne i den medlemsstat, hvor den erhvervsdrivende er etableret, med
hensyn til at vurdere de erhvervsdrivendes faglige egenskaber og heederlighed (jf. i
denne retning dommen i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin In-
ternational, preemis 69).

Desuden indeberer de hasardspil, som er tilgeengelige via internettet, pd grund af
den manglende direkte kontakt mellem forbrugeren og den erhvervsdrivende en gget
risiko af en anden art end den, som geelder pa de traditionelle spillemarkeder, for
eventuel svig begaet af de erhvervsdrivende mod forbrugerne (jf. dommen i sagen
Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin International, preemis 70).
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Den omsteendighed, at en erhvervsdrivende, som udbyder hasardspil over internet-
tet, ikke forer en aktiv salgspolitik i den bergrte medlemsstat, bl.a. grundet den om-
steendighed, at han ikke benytter sig af reklame i denne stat, kan ikke anses for at
fore til et andet resultat end det i de to foregdende preemisser anforte. Dette skyl-
des udelukkende den lette adgang til hasardspil pa internettet og er ikke begrundet i
de potentielt forskellige virkninger af et aktivt henholdsvist passivt udbud fra denne
erhvervsdrivende.

Det folger heraf, at den i hovedsagen omhandlede restriktion, henset til de seerlige
forhold, som gor sig geeldende i forbindelse med udbud af hasardspil via internettet,
ma anses for begrundet i hensynet til bekeempelse af svig og kriminalitet (jf. i denne
retning dommen i sagen Liga Portuguesa de Futebol Profissional og Bwin Internatio-
nal, preemis 72).

Det tredje sporgsmal skal derfor besvares med, at artikel 49 EF skal fortolkes séle-
des, at den ikke er til hinder for en medlemsstats lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede, som foreskriver en eksklusivordning til fordel for én eneste udbyder
for atholdelse og udbud af hasardspil, og forbyder enhver anden erhvervsdrivende,
herunder en erhvervsdrivende, der er hjemmehgrende i en anden medlemsstat, via
internettet at udbyde tjenesteydelser, som er omfattet af denne ordning, pa den forste
medlemsstats omrade.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
ombkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Anden Afdeling) for ret:

1)

2)

En national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, som tilsigter at
begrense afthengighed af hasardspil savel som at bekeempe svig, og som
faktisk bidrager til, at disse mal opnas, kan anses for at begrense vaedde-
malsvirksomhed pa en sammenheengende og systematisk made, selv om
bevillingshaveren/-ne tillades at gore sit/deres hasardspiludbud pa markedet
attraktivt ved at introducere nye hasardspil og ved at anvende reklamering.
Det tilkommer den forelzeggende ret at afgore, om aktiviteter med ulovligt
spil kan udgore et problem i den pageldende medlemsstat, som en udvidelse
af de tilladte og regulerede aktiviteter kan modvirke, og om denne udvidelse
har et omfang, som kan gore den uforenelig med formalet om at begraense
afhengigheden af spil.

Den nationale domstol skal ikke ved anvendelsen af en medlemsstats hasard-
spillovgivning, der er forenelig med 49 EF, i hvert enkelt tilfaelde undersoge,
om gennemforelsesforanstaltningen, som tilsigter at sikre overholdelsen af
denne lovgivning, er egnet til at sikre opnaelsen af de forfulgte mal og er i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, for sa vidt som denne
foranstaltning er nedvendig for at sikre denne lovgivnings effektive virk-
ning, der ikke udger en yderligere restriktion i forhold til den, som folger at
samme lovgivning. Det er uden betydning for afgerelsen af tvisten for den
forelzeggende ret, om denne gennemforelsesforanstaltning er vedtaget som
folge af en indgriben fra de offentlige myndigheder med henblik pa at sikre
overholdelsen af den nationale lovgivning eller som folge af en anmodning
fra en borger inden for rammerne af en civilretlig sag med henblik pa at be-
skytte de rettigheder, som han har i henhold til denne lovgivning.
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3) Artikel 49 EF skal fortolkes siledes, at den ikke er til hinder for en med-
lemsstats lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, som foreskriver en
eksklusivordning til fordel for én eneste udbyder for afholdelse og udbud
af hasardspil og forbyder enhver anden erhvervsdrivende, herunder en er-
hvervsdrivende, der er hjemmehgrende i en anden medlemsstat, via inter-
nettet at udbyde tjenesteydelser, som er omfattet af denne ordning, pa den
forste medlemsstats omrade.

Underskrifter
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